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菲律宾是个农业国 , 农业人口约占全国人口总数的 70 %。全国约占一半的劳动力以农
业为生。菲律宾的农业主要由农业种植业、渔业、畜牧业和林业组成。种植业是农业的主
体 , 产值在农业总产值中占三分之二以上。由于菲律宾农村缺乏水利灌溉、仓储和交通设
施 , 农业发展一直比较缓慢。农业收成主要仰赖气候好坏 , 生产呈不稳定状态。在风调雨顺
的年景里 , 农业的增长率一般在 2 %至 3 %。一旦气候恶劣 , 自然灾害发生 , 农业增长便陷
于停滞 , 甚至负增长。尽管菲律宾农业部门的产值在大部分年份里略有增加 , 但是 , 由于
90 年代后菲律宾的制造业和服务业有较快的发展 , 菲律宾农业在 GDP 中的比重相对有所缩
小。总体而言 , 与东亚其他发展中经济体相比 , 菲律宾农业部门的发展因政府发展战略的失
误而步履蹒跚。农业部门在 GDP 中的比重在 50 多年的经济发展过程中变化甚微。但农业仍
然是菲律宾经济最主要的贡献者 , 其产值在 GDP 中所占的比重 , 比东亚其他国家高。1960
年为 26 % , 1980 年为 2316 % , 1990 年为 2212 % , 1997 年仍为 2017 %。
独立初期 , 菲律宾农业二元经济结构表现极其明显。广大农村人口赖以生存的农业生产
落后 , 粮食产量极低 , 不能自给 , 具有中世纪特点的实物分成租佃制广泛流行。而面向出口








物和非可食农作物 , 主要为鲜花等。据菲律宾农业部统计 , 1997 年 , 在全国3 000万公顷的
土地面积中 , 47 %为农业用地。其中1 580万公顷为林地 , 1 300万公顷为种植农作物的可耕
地。粮食作物的种植用地为 401 公顷 , 占 31 %。经济作物的用地为 833 万公顷 , 占 52 %。非
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可食农作物为 220 万公顷 , 占 17 %。在粮食作物的用地中 , 玉米和大米种植地分别为 334 万
和 331 万公顷。在经济作物用地中 , 椰子占 425 万公顷 , 甘蔗占 6713 万公顷 , 工业作物占
5911 万公顷 , 水果占 1418 万公顷 , 蔬菜和根茎作物占 27 万公顷。牧地占 4014 万公顷 , 用
地占 1313 万公顷。
由于农村稻作地区封建土地关系依存 , 封建剥削严重 , 农田缺乏灌溉设施 , 实行粗放型
经营 , 加上菲律宾自然灾害频繁 , 粮食长期不能自给。70 年代之前 , 菲律宾曾是发展中国
家粮食单位面积产量最低的国家之一。发展中国家每公顷土地的粮食产量平均为 100 卡弯以
上 , 而菲律宾仅为 28 卡弯。①70 年代开始 , 菲律宾政府在农村稻作地区发动了“绿色革命”
运动 , 试图借助于高产稻谷新品种、施用化肥、杀虫剂、除草剂 , 增加灌溉设施等措施 , 实
现大米自给。但不久 , 该项运动便因贷出的款项和利息无法及时收回而陷于困境。菲律宾在
短时期实现了以高成本为代价的大米自给之后 , 1984 年开始又重新沦为大米进口国。
与粮食作物生产相比 , 菲律宾经济作物的生产发展较快。尤其是非传统性面向出口的经
济作物 , 发展更为迅速。由于传统性农产品生产与非传统性面向出口的农产品之间存在着悬
殊的价格差距 , 后一类农产品的增加值要比前一类高出三至三十倍。比如 , 属传统性农产品
的水稻、麦子、椰子每公顷的增加值分别为7 750比索、2 880比索和3 860比索 , 而属非传统
性出口农产品芒果、菠萝、香蕉、洋葱每公顷的增加值分别为68 490比索、40 330比索、
12 600比索和33 240比索。而菲律宾农业工人的工资成本在发展中国家中比较低廉。1986 年
菲律宾种植园工人的平均日工资仅为 13125 比索 , 约合 017 美元。在高额利润的驱动下 , 外
国跨国公司和本国大公司竞相投资于传统性经济作物以及非传统性经济作物的生产。它们通







规定完成每公顷土地各项农活的报酬 , 然后雇工经营。完成之后 , 付以现金。由于每项农活
定价很低 , 因此 ,“Pakyaw”制实际上成为种植园主压低工人法定最低工资的一个合法手段。
二、不同时期的农业开发战略
菲律宾政府的农业开发战略在战后经历了四个不同的发展阶段 : 第一阶段为推行以追加
土地与劳力的传统农业开发战略 , 第二阶段为推行集约型现代农业开发战略 , 第三阶段为推
行农业旗舰方案开发战略 , 第四阶段为面向市场的农业发展战略。
(一) 传统的粗放型农业开发战略
五、六十年代期间 , 为了减轻农村地区贫困加剧、阶级关系紧张的矛盾 , 加快发展经济
作物的生产 , 菲律宾主要采用增加土地与劳力的传统农业开发模式 , 将小规模的个体农户从
人口稠密的吕宋地区迁移到尚未开发的内地和棉兰老岛。据粗略统计 , 1953 至 1963 年间 ,
菲律宾政府用于移民拓荒的费用约5 000万比索 , 近 3 万家庭约 20 多万人口得到安置。1963
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年 , 菲律宾政府新设立的土地署推行了一项大规模垦荒移民方案。方案实施期间 , 共开恳了
38136 万公顷的农田与住宅用地 , 安置了23 573户人家 , 约 16 万人口。传统农业开发模式之
所以在五、六十年代取得了一定成效 , 客观自然环境 ———空地的可利用要素起了决定性的作
用。到了 60 年代末期 , 由于边疆与内地的土地开拓已接近极限 , 这个要素已经不可能像过
去那样发挥有效作用。随着人口的急剧增长与耕地面积的减少 , 以及新开垦的土地因缺乏灌




菲律宾在 70 年代兴起了“绿色革命”, 即利用设立在菲律宾内湖省洛斯巴诺斯国际水稻
研究所研制的高产水稻品种 , 施用大量特定的化肥、杀虫剂、除草剂、以及机械化农业工
具 , 包括拖拉机、动力耕种机、灌溉水泵、烘干机、打谷机等 , 增加粮食产品 , 最终实现大
米自给。由于现代农业价格昂贵 , 超过农民的支付能力 , 菲律宾同时推行了与绿色革命相配
套的措施 , 即“稻谷九九丰收方案”。这项被称之为“民族生存方案”的“稻谷九九丰收方
案”实质上是全国性贷款方案。以菲律宾中央银行为最终担保者 , 菲律宾全国约 100 家各类
农业银行 , 菲律宾国家银行所署的 100 家分行 , 农业贷款局附属的约 25 家办事处负责向全
国稻农提供利率为 12 %的一揽子贷款 , 用以购买现代农业投入物。②菲律宾中央银行承诺担
保参与发放贷款的私人农业银行 85 %的贷款损失 , 并通过再贴现方式 , 对新成立的农业银
行提供利率为 1 %的贷款。为了尽快解决大米供给问题 , 菲律宾还实行法人公司耕种制。
1974 年 5 月颁布的政府第 47 号法令规定 , 雇工 500 人以上的国内法人公司在经济许可的情
况下 , 需通过进口和直接耕种等途径 , 解决雇工的大米与玉米的需求问题。同年颁布的总统
第 472 号总统法令 , 要求林木承租场和公共牧场承租者在他们所承租的区域内种植大米或其
它粮食作物 , 满足雇工的需求。由于绿色革命与“稻谷九九丰收方案”是建立在高成本和以
菲律宾中央银行为最终担保人的贷款基础之上 , 在政府财政支出能力有限的前提下 , 贷出的
款项与利益能够及时收回 , 方案的实施才能得以继续。但是 , 借贷资本顺利循环的这一前提
条件很快便被打破。据菲国家银行统计 , 1973 年 11 月至 1974 年 4 月干季的贷款回收率为
92 % , 而 1978 年 1 月至 1979 年 4 月干季的贷款回收率仅为 4518 %。“稻谷九九丰收方案”贷
款的条件之一是不贷给拖欠贷款的贷款者。这条规定使得合乎贷款标准的人数大大减少。大
批农民因负债过重而无力偿还贷款。然而 , 农民负债的根本原因是 : 在小块土地上实行的绿
色革命投入成本要高于产出效益 ; 人祸或天灾 ; 贷款的误用 ; 过重的支付负担而使小农喘不
过气来。有能力偿还债务的富裕农民能够继续得到政府的低息贷款 , 扩大农业经营。贫困农
民因无力偿还而被剥夺借款的权力 , 陷入债务之中。菲律宾政府对绿色革命贷款的其他倾斜
性限制条件 , 如无灌溉设施或高山地区的稻农与无地者无权获得贷款等等 , 进一步加深并扩
大了农村地区的贫困与两极分化。随着菲律宾在 80 年代中期重新沦为大米进口国 , 菲律宾
的以绿色革命为特征的农业开发战略宣告失败。80 年代 , 菲律宾政府在农村地区推行规模
宏大的国民生计运动 (又称 KKK) 与农村综合开发计划 , 以减少 70 年代农业发展战略的失
误所引发的农村地区尖锐的社会矛盾。终因政府财力有限、或政府贷款款项被官员挪用贪
污 , 款项不适当运用 , 导致资金短缺而陷于停顿。
(三) 农业旗舰方案开发战略
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在接受了以往的经验教训之后 , 菲律宾政府于 90 年代开始实施旗舰方案农业开发战略 ,
取代以往在农村地区进行的发展战略。旗舰方案农业开发战略实际上是一种不平衡发展的农
业发展战略。菲律宾政府主要采取直接干预措施 , 加大对资源条件好 , 有潜能的农业地区的
财政投资 , 确定农业重点产区的旗舰方案 , 并为确保旗舰方案的发展提供必要的农村基础设
施的投资 , 包括修复和新建农田灌溉设施、产后设施、农村道路、提供技术培训和农业科技
研究、扩大农业信贷。主要的旗舰方案包括加强粮食生产方案、高价值商品作物发展方案、
中期渔业管理与发展方案、中期家畜发展方案。但是 , 亚洲金融危机爆发之后 , 这种农村开
发战略难以为继。主要原因是 : 第一 , 政府不断扩大的财政赤字已无力支持农业旗舰项目的
运行 ; 第二 , 农村地区在危机期间的贫困的加剧 , 迫使政府将力量转移到缓解贫困方面。
(四) 面向市场的农业发展战略
在经济全球化和自由化浪潮的压力下 , 菲律宾农业发展战略在 1997 年之后有所改变。
主要表现为 , 政府减少对农业部门的直接干预 , 推行面向市场的农业发展战略。在重视粮食
生产的同时 , 促进农业种植业的全面发展和农业加工业的发展。1997 年颁布的农业和渔业
现代化法案 (RA8435) 规定 , 在农村地区推行高增值农作物发展方案 ( GMA) , 取代以前的
高增值经济作物发展方案 ( GA) 。新方案的特点主要是 : (1) 将粮食作物生产与经济作物生
产置于同等重要的地位。(2) 采取面向市场的生产体制。如利用市场机制 , 利用税收优惠 ,
减免农业投入物的进口关税等。(3) 调动私人参与农业建设的积极性 , 加强农产品的市场竞
争力。(4) 加强商品生产者与消费者的联系 , 解决农产品的生产与市场的需求的矛盾。为了
减轻亚洲货币危机的影响 , 该项方案鼓励生产需要大量进口的农产品 , 比如绿豆、花生 , 以
节约外汇。政府对农业的干预从直接干预为主转为以间接干预为主 , 目的在于对私人部门的
需要做出积极的反映 , 以加强农产品的市场竞争力。主要措施为 : 取消进口限制 , 并对农业
投入物的进口免征关税 , 以加强农业部门的竞争力 ; 政府不再对非公共货物与劳务实行补贴
贷款 , 包括不再对贷款的获得和出口进行补贴 ; 公共投资将集中在基础设施、政府的基础服
务、社交与商务合作的准备和其他发展活动 , 基本公共货物的供给方面。
为了缓解亚洲金融危机之后农村地区贫困加剧状况 , 菲律宾政府尤为关注粮食安全 , 并
将粮食生产放在优先位置。通过在高增值农作物发展方案 ( GMA) 框架下推行的粮食方案 ,
以实现建立高产、赢利、具有竞争力的粮食部门。实现粮食方案的主要行动措施包括 : 规定
每一年度大米和玉米指导性产量指标 ; 在公平对待生产者与消费者的基础上 , 稳定稻谷和玉
米的价格 ; 重点发展具有相对优势的产粮区 (如具备完善的灌溉设施、可得到合格的稻谷良
种、具有收割期后的设施、拥有适当的技术) ; 发挥农业技术人员的潜能 , 使之能够适时向
农民提供适当的技术帮助 ; 通过由资金所有者提供对应资金 , 公平分享项目资金 , 而使资金





首先 , 对于一个处于农业国地位的国家而言 , 在任何时候都必须把农业发展置于国民经
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济发展的最重要的位置。只有农业发展了 , 国民经济才能得到稳步增长。因此 , 在安排国民
经济发展的轻重缓急时 , 必须把农业放在第一位。而菲律宾政府在经济高速增长的岁月中 ,
恰恰忽视了农业部门的优先发展 , 未能使国民经济得到协调的发展。
其次 , 在制订关系到国计民生的农业开发战略及其政策时 , 必须力求符合国情 , 立足于
战略与政策的社会经济效益 , 而不应被用于政治意图。菲律宾政府在 70 年代推行的绿色革
命 , 其根本目的是追求短期国际与国内政治效应 : (1) 为以美国为首的跨国农业公司向亚洲
地区农村种子行业的渗透与扩展打开国门 , 以满足世界银行的贷款条件 , 争取更多的贷款 ;
(2) 通过实现粮食的自给 , 缓解农村的贫困 , 遏制农村地区因贫困而兴起的红色革命。为此
目的而不计成本地追求短期内实现粮食自给 , 结果造成严重后果。在高代价基础上换得的短
期间的大米自给 , 不仅未给大多数稻农带来生活上的任何改善 , 反而背上了难以还清的债
务。菲律宾政府在亚洲金融危机之后推动的面向市场的农业发展战略 , 在相当程度上也是为
了满足国际经济组织的贷款条件而作的承诺 , 无视本国农业的对外竞争力。由于菲律宾政府
拆除对农产品进口的关税保护 , 进口大米的价格大大低于国内的生产成本 , 沉重地打击了稻
农种粮的积极性 , 进一步加深了菲律宾对进口粮食的依赖。
再次 , 菲律宾农业部门不顾条件 , 一味强调增长 , 破坏了农业的生态环境 , 影响到农业
的持续发展。大量研究表明 , 大量化肥的使用 , 已经造成了大量农田土壤板结与肥力枯竭问
题 , 破坏了资源的再生性与循环性 , 并引起严重的环境污染。如何改变滥用化学制品带来的
农田灾害 , 已成为菲律宾科学界的棘手难题。
　　注 　　释 :
①卡弯为菲律宾粮食产量的衡量单位 , 每卡弯为 44 公斤。
②菲律宾农村普遍盛行高利贷贷款 , 利率为 59 %至 300 %不等。
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